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Wprowadzenie
Przedmiotem rozważań niniejszego tekstu jest podmiotowość prawno-państwowa 
a  także zarys ustroju organizmu powstałego na ziemiach Królestwa Kongresowego 
w wyniku realizacji zapowiedzi zawartych w  tzw. akcie 5 listopada 1916 roku. Była 
to proklamacja wydana w imieniu cesarzy niemieckiego i austriackiego – Wilhelma II 
i Franciszka Józefa I – którzy to wyżej wymienionym manifestem ogłosili obietnicę 
utworzenia nowego państwa polskiego. Jako ramy czasowe rozważań Autor przyjmuje 
w  tym miejscu konkretne daty: 5 listopada 1916 r. i 14 listopada 1918 r. Pierwsza 
z  nich to dzień wydania powyższej proklamacji. Od tego momentu można mówić 
o początku procesu formowania się nowego organizmu państwowego. Z kolei 14 li-
stopada 1918 r. to dzień, w którym zakończyła formalnie swoją działalność najwyższa 
władza Królestwa Polskiego – Rada Regencyjna – poprzez przekazanie na ręce Józefa 
Piłsudskiego pełnej władzy w państwie polskim. 
W tytule niniejszego tekstu zawarto określenie „Królestwo Polskie aktu 5 listopada 
1916 r.”. Autor w  tym miejscu zdaje sobie sprawę, że nie jest ono idealne, nie jest 
ono zbyt precyzyjne, jednakże ciężko jest wskazać inny moment, od którego można 
datować proces formowania się nowego organizmu państwowego. Wyróżnienie tego 
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momentu jest również istotne w kontekście odróżnienia przedmiotu rozważań – mia-
nowicie Królestwa Polskiego, utworzonego przez Niemców i Austriaków od Królestwa 
Polskiego, istniejącego wcześniej na niemalże tym samym terytorium, utworzonego 
w wyniku postanowień Kongresu Wiedeńskiego z 1815 roku. Kwestia istnienia bądź 
nieistnienia ciągłości między tymi dwoma organizmami, jakkolwiek niezwykle intere-
sująca, nie będzie jednakże przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu. 
Celem niniejszego szkicu jest próba odpowiedzi na pytanie, czy Królestwo Polskie 
utworzone w wyniku wydarzeń następujących po akcie 5 listopada 1916 r. możemy 
nazwać państwem polskim, organizmem państwowym? Podejmujemy także próbę 
wskazania zarysu ustroju tego organizmu. 
2. Podmiotowość prawno-państwowa  
Królestwa Polskiego po akcie 5 listopada
W doktrynie prawa narodów powszechnie przyjmuje się, że aby mówić, iż dany orga-
nizm polityczny jest państwem muszą zaistnieć trzy jego elementy składowe, wzajemnie 
ze sobą powiązane: terytorium, ludność oraz najwyższa, suwerenna władza. Niniejsze 
rozważania będą oscylować wokół powyższej trójczłonowej definicji pojęcia państwa. 
Koncepcja ta powszechnie przyjmowana także w czasach „współczesnych” Króle-
stwu Polskiemu, uznawana jest także po dzień dzisiejszy. S. Kutrzeba pisał, że: „Pospo-
licie przyjmuje się, iż państwo tworzą trzy składowe czynniki: terytorium, i to teryto-
rium oznaczone, ludność na tym terytorium osiadła, i zwierzchnia najwyższa władza. 
(…)”1. Autor ten wskazywał ponadto, że: „Powstanie państwa, tj. władzy zwierzchniej 
najwyższej nad ludnością, siedzącą na pewnym terytorium, nie jest kwestią prawną – 
ale faktem, z którym prawo łączy skutki prawne (…)”2. 
W. Komarnicki wskazywał w tym miejscu, że państwo to „korporacja terytorialna, 
oparta na prawnie samorodnej władzy”. Stwierdzał, że aby istniało państwo musi zaist-
nieć synteza wyżej wymienionych elementów. Podkreślał przy tym, że powstanie no-
wego państwa „(…) jest powszechnie w nauce współczesnej uznawane wyłącznie jako 
fakt historyczny (…)”, który to często ma charakter bardzo złożony – składa się na 
niego szereg faktów3. 
L. Ehrlich podkreślał, że „(…) czynnikami koniecznymi do uznania tworu poli-
tycznego za państwo (…)” są niezawisła i pierwotna władza nad ludnością, pozostającą 
w  pewnym stosunku do terytorium. Wskazywał ponadto, że zaistnienie tych czyn-
ników jest „(…) konieczne do uznania państwa za podmiot prawa narodów (…)”4. 
Z trójelementową, „klasyczną” definicją państwa podaną przez L. Ehrlicha zgadza 
się m.in. L. Mażewski, stwierdzając, że zarówno na gruncie prawa wewnętrznego jak 
1  S. Kutrzeba, Polskie prawo polityczne według traktatów, cz. I, Kraków 1923, s. 33. 
2  Tamże, s. 27. 
3  W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 1922 (reprint Warszawa 2008), s. 9. 
4  L. Ehrlich, Prawo narodów, Kraków 1948, s. 102–103. 
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i  prawa narodów „(…) państwo jest suwerenną organizacją terytorialną; oznacza to 
istnienie niezawisłej i  pierwotnej władzy nad ludnością, pozostającą w  stosunku do 
terytorium (…)”. Autor ten wskazuje ponadto, że terytorium, ludność i władza naj-
wyższa stanowią te elementy, których połączenie „(…) w taki czy inny sposób decyduje 
o istnieniu państwa (…)”5. 
Pojęcie suwerenności bywa w tym miejscu definiowane w różnoraki sposób, jed-
nakże wszystkie definicje zawierają element, który wskazuje, że władza suwerenna to 
taka władza, która jest samowładna, prawnie niezależna od jakichkolwiek czynników 
zewnętrznych. Władza ta nie jest przez nikogo ograniczona. L. Ehrlich podkreśla, że 
gdy mówimy, że „(…) terytorium podlega suwerenności jakiegoś podmiotu prawa na-
rodów, rozumiemy przez to, że ma on nad nim władzę pierwotną, nie wywodzącą się 
z nadania przez inne państwo a podlegającą tylko takim ograniczeniom, jakie ten pod-
miot sam przyjmie (…)”6. Konsekwencją suwerenności ma być domniemanie pełni 
władzy suwerennego podmiotu na danym terytorium7. 
S. Kutrzeba wskazuje, że to właśnie na ziemiach, które poprzednio należały do pań-
stwa rosyjskiego i określane były jako Królestwo Polskie lub kongresowe, wykształciła 
się naczelna władza państwowa w Polsce – jako władza suwerenna, w konsekwencji 
czego państwo polskie powstało na tych obszarach. Autor ten rozróżnia kwestię po-
wstania państwa polskiego jako kwestię natury faktycznej od kwestii jego uznania jako 
aktu mającego w sobie element natury prawnej8. 
Przełomowym wydarzeniem w procesie formowania się państwowości polskiej był 
niewątpliwie akt 5 listopada 1916 roku. Nie wnikając na łamach niniejszego tekstu 
w przyczyny, motywacje i pobudki jakie kierowały władzami niemieckimi i austriac-
kimi przy ogłaszaniu wskazanej odezwy do mieszkańców generalnych gubernatorstw 
warszawskiego i lubelskiego, należy jedynie stwierdzić, że droga jej wydania była skom-
plikowana. Wydanie odezwy poprzedzone było długimi negocjacjami między wła-
ściwymi organami obydwu mocarstw, ścierały się różne koncepcje co do przyszłego 
kształtu państwowości polskiej9. Ostateczne uzgodnienie stanowisk niemieckiego i au-
striackiego w omawianej materii nastąpiło w sierpniu 1916 roku10. 
5  L. Mażewski, Królestwo Polskie z punktu widzenia prawa wewnętrznego i prawa narodów [w:] 
L. Mażewski (red.), System polityczny, prawo, konstytucja i ustrój Królestwa Polskiego 1815–1830. 
W przededniu dwusetnej rocznicy powstania unii rosyjsko-polskiej, Radzymin 2013, s. 78–79. 
6  L. Ehrlich, dz.cyt., s. 104–105.
7  Tamże, s. 105. 
8  S. Kutrzeba, Polskie prawo polityczne…, s. 28–29.
9  Por. np. P. Mikietyński, Niemiecka droga ku Mitteleuropie. Polityka II Rzeszy wobec Króle-
stwa Polskiego (1914–1916), Kraków 2009, s. 183–257; I. Geiss, Tzw. Polski pas graniczny 
1914–1918, Warszawa 1964, s. 48 i nast.; C. Berezowski, Powstanie państwa polskiego w świe-
tle prawa narodów, Warszawa 1934 (reprint Warszawa 2008), s. 33–34; G. Kucharczyk, Prusy, 
Rzesza i Mitteleuropa: Wokół niemieckiego tła Aktu 5 listopada 1916 r., „Historia Slavorum Oc-
cidentis” 2017, nr 2 (13), s. 29–41; J. Pajewski, Mitteleuropa: Studia z dziejów imperializmu 
niemieckiego w dobie pierwszej wojny światowej, Poznań 1959. 
10  C. Berezowski, Powstanie państwa polskiego…, s. 33. 
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W dniu 5 listopada 1916 roku nastąpiło uroczyste ogłoszenie11 odezwy wydanej 
w  imieniu cesarzy niemieckiego i  austriackiego – Wilhelma II Hohenzollerna oraz 
Franciszka Józefa I Habsburga – dotyczącej utworzenia przyszłego państwa polskiego. 
Ogłoszenia dokonali generał-gubernatorzy niemiecki i  austriacki – Hans Hartwig 
von Beseler i Karl Kuk, odpowiednio w zakresie swojej właściwości miejscowej, tj. dla 
mieszkańców generalnych gubernatorstw: warszawskiego (okupacja niemiecka) i lubel-
skiego (okupacja austriacka). Dokładna treść odezwy brzmiała w sposób następujący, 
identycznie w przypadku każdego z generalnych gubernatorstw: 
Do mieszkańców lubelskiego (warszawskiego) Jeneralnego Gubernatorstwa! 
Przejęci niezłomną ufnością w ostateczne zwycięstwo ich broni, i życzeniem powo-
dowani, by ziemie polskie, przez waleczne ich wojska cieżkiemi ofiarami rosyjskiemu 
panowaniu wydarte, do szczęśliwej wywieść przyszłości, jego Cesarska i Królewska Mość 
Cesarz Austryi i Apostolski Król Węgier oraz Jego Cesarska Mość Cesarz Niemiecki uło-
żyli się, by z ziem tych utworzyć państwo samodzielne z dziedziczną monarchią i konsty-
tucyjnym ustrojem. Dokładniejsze oznaczenie granic Królestwa Polskiego zastrzega się. 
Nowe królestwo znajdzie w  łączności z obu sprzymierzonemi mocarstwami rękojmie, 
potrzebne do swobodnego sił swych rozwoju. We własnej armii nadal żyć będą pełne 
sławy tradycye wojsk polskich dawniejszych czasów i pamięć walecznych polskich towa-
rzyszy broni we wielkiej obecnej wojnie. Jej organizacya, wykształcenie i kierownictwo 
uregulowane będą we wspólnem porozumieniu. Sprzymierzeni monarchowie, biorąc na-
leżny wzgląd na ogólne warunki polityczne Europy jakoteż na dobro i bezpieczeństwo 
własnych krajów i ludów, żywią niepłonną nadzieję, że obecnie spełnią się życzenia pań-
stwowego i narodowego rozwoju Królestwa Polskiego. 
Wielkie zaś, od zachodu z Królestwem Polskiem sąsiadujące mocarstwa z  radością 
ujrzą u  swych granic wschodnich wskrzeszenie i  rozkwit wolnego, szczęśliwego i wła-
snem narodowem życiem cieszącego się państwa. 
Z najwyższego rozkazu Jego Cesarskiej i Królewskiej Mości Cesarza Austryi i Apo-
stolskiego Króla Węgier (Cesarza Niemieckiego)
Kuk Jeneralny Gubernator Wojskowy (Jenerał-Gubernator von Beseler).12
11  Por np. M. Lubomirska, Pamiętnik księżnej Marii Zdzisławowej Lubomirskiej 1914–1918, 
Poznań 1997, s. 423. 
12  W niemieckim oryginale proklamacja z 5 listopada 1916 roku w wersji ogłoszonej przez 
generał-gubernatora von Beselera brzmiała następująco: 
An die Bewohner des General-Gouvernements Warschau.
Seine Majestät der Deutsche Kaiser und Seine Majestät der Kaiser von Österreich und Apostolischer 
König von Ungarn, getragen von dem festen Vertrauen auf den endgültigen Sieg ihrer Waffen und von dem 
Wunsche geleitet, die von ihren tapferen Heeren mit schweren Opfern der russischen Herrschaft entrissenen 
polnischen Gebiete einer glücklichen Zukunft entgegenzuführen, sind dahin übereingekommen, aus diesen 
Gebieten einen selbständigen Staat mit erblicher Monarchie und konstitutioneller Verfassung zu bilden. Die 
genauere Bestimmung der Grenzen des Königreichs Polen bleibt vorbehalten. Das neue Königreich wird im 
Anschluss an die beiden verbündeten Mächte die Bürgschaft finden, deren es zur freien Entfaltung seiner 
Kräfte bedarf. In einer eigenen Armee sollen die ruhmvollen Überlieferungen der polnischen Heere früherer 
Zeiten und die Erinnerung an die tapferen polnischen Mitstreiter in dem großen Krieg der Gegenwart fort-
leben. Ihre Organisation, Ausbildung und Führung wird in gemeinsamem Einvernehmen geregelt werden. 
68 Pro Fide Rege et Lege 2019, nr 2 (82)
Piotr Żywiecki
S. Kutrzeba wskazuje kilka zdarzeń z czasu I wojny światowej, mających znaczenie 
w procesie formowania się państwa polskiego. Zdaniem tego autora należą do nich: 
 – akt 5 listopada 1916 r.; 
 – deklaracja rosyjska z 30 marca 1917 r.;
 – powołanie do życia Rady Regencyjnej 12 września 1917 r., ewentualnie jej fak-
tyczne powstanie w dniu 27 października 1917 r.;
 – odezwa Rady Regencyjnej z dnia 7 października 1918 r.;
 – wypędzenie okupantów z  „obrębu granic byłego Królestwa kongresowego”, 
zwłaszcza usunięcie ich władzy w Warszawie w dniu 10 listopada 1918 r13. 
Analizując charakter aktu 5 listopada 1916 roku S. Kutrzeba słusznie zauważa, że 
jest to jedynie zapowiedź na przyszłość, że dwaj cesarze – niemiecki i austriacki – uło-
żyli się ze sobą co to utworzenia państwa polskiego. Podkreśla, że urzeczywistnienie 
koncepcji mogłoby nastąpić jedynie w drodze odpowiedniego traktatu z Rosją bądź też 
przez poparcie faktycznego stworzenia władzy państwowej na wspomnianym w ode-
zwie terytorium. Wskazuje, że w akcie 5 listopada brak elementu emancypacyjnego – 
ludność nie wytworzyła żadnego ośrodka władzy; brak też elementu separacyjnego: 
państwo, do którego należało dotychczas przedmiotowe terytorium – Rosja – nie wy-
raziło swojego uznania dla tego faktu, co więcej – wyraźnie oprotestowało działania 
niemieckie i austriackie w omawianej materii. Autor ten wskazuje, że dopiero rosyjska 
odezwa z 30 marca 1917 roku stanowiła uznanie „separacji polskich prowincji, nale-
żących do Rosji, bez określenia zresztą granic terytorialnych, mających rozdzielać oba 
państwa”. Podkreśla, że jest to prawne uznanie państwa polskiego ze strony tego pań-
stwa, które mogłoby wysunąć roszczenia w  celu uniemożliwienia nowopowstałemu 
państwu polskiemu uznania jego suwerenności po jej powstaniu. Autor ten wskazuje 
na nietypową chronologię – uznanie suwerenności państwa polskiego następuje zanim 
suwerenność ta faktycznie powstaje. Zdaniem S. Kutrzeby trzy pozostałe wydarzenia – 
powstanie Rady Regencyjnej; jej odezwa z 7 października 1918 r., w której organ ten 
oświadcza, że uważa się za najwyższą, niezależną od nikogo, władzę państwa polskiego, 
stanowiąca odrzucenie obcej władzy w sferze teoretycznej oraz wypędzenie okupantów, 
Die verbündeten Monarchen geben sich der zuversichtlichen Hoffnung hin, dass sich die Wünsche nach 
staatlicher und nationaler Entwicklung des Königreichs Polen nunmehr unter gebotener Rücksichtnahme 
auf die allgemeinen politischen Verhältnisse Europas und auf die Wohlfahrt und Sicherheit ihrer eigenen 
Länder und Völker erfüllen werden. Die großen westlichen Nachbarmächte des Königreichs Polen wer-
den an ihrer Ostgrenze einen freien, glücklichen und seines nationalen Lebens frohen Staat mit Freude 
neu erstehen und aufblühen sehen. 
Auf Allerhöchsten Befehl Seiner Majestät des Deutschen Kaisers. 
Der General-Gouverneur 
von Beseler; 
Dziennik Rozporządzeń dla Jenerał-Gubernatorstwa Warszawskiego, nr 52, wydany dnia 
5 listopada 1916 roku; Dziennik Rozporządzeń C. i K. Jeneralnego Gubernatorstwa Woj-
skowego dla austryacko-węgierskiego obszaru okupowanego w  Polsce, część XV, wydany 
dnia 5 listopada 1916 roku. 
13  S. Kutrzeba, Polskie prawo polityczne…, s. 28–29. 
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stanowiące odrzucenie tej władzy w sferze faktycznej – należy traktować łącznie jako 
„fakty decydujące o powstaniu suwerenności Polski”14. 
C. Berezowski podkreśla, że akt 5 listopada 1916 r. był początkiem genezy państwa 
polskiego. Podkreśla, że proklamacja listopadowa została podpisana przez obydwu ge-
nerał-gubernatorów z najwyższego rozkazu. W związku z  tym były one „aktami po-
chodnymi”, posiadającymi swoją podstawę prawną w woli obydwu monarchów. Li-
stopadowe akty (co warte odnotowania, C. Berezowski wskazuje w tym miejscu liczbę 
mnogą) były odezwami do mieszkańców obydwu generalnych gubernatorstw. Jako 
takie posiadały charakter oświadczenia organów okupacyjnych. Podkreśla, że akty te 
były jedynie deklaracjami i  nie wywoływały żadnych skutków prawnych. Podawały 
jedynie do wiadomości mieszkańców, że w przedmiotowej sprawie obydwaj monar-
chowie osiągnęli porozumienie. W tymże porozumieniu została poruszona przez sprzy-
mierzonych monarchów kwestia dotycząca ludności obszarów okupowanych ale także 
dobro i bezpieczeństwo ich własnych krajów i narodów. Spełnienie życzeń państwo-
wego i narodowego rozwoju Królestwa Polskiego miało uwzględniać powyższe war-
tości. C. Berezowski podkreśla, że dla obydwu mocarstw odezwy z 5 listopada 1916 r. 
posiadały taką treść, „(…) której nie należało ujmować w rozkazy wojskowe, ponieważ 
wykraczała poza zakres najwyższego zwierzchnictwa sił zbrojnych obu monarchii, 
a przeto wymagała formy aktów rządowych”. Wskazuje, że akt 5 listopada był jedynie 
przyrzeczeniem powstania nowego państwa i jako taki nie mógł więc przesądzać kwestii 
przynależności państwowej terytorium okupowanego15. 
C. Berezowski dokonuje w  swoim fundamentalnym dziele przeglądu poglądów 
współczesnych mu autorów na charakter aktu 5 listopada. Podkreśla, że z jednej strony 
wskazywano, że akt ten był jedynie przyrzeczeniem późniejszego utworzenia państwa pol-
skiego16. Podkreślano, że przez proklamację z 5 listopada 1916 roku nie powstało jeszcze 
państwo polskie z uwagi na fakt braku ludności, terytorium i władzy17. Akty mocarstw 
centralnych miały mieć jedynie charakter przygotowawczy dla państwowości polskiej18. 
Z drugiej zaś strony wskazywano, że Polska posiada ludność i terytorium, które w akcie 
5 listopada określone były jako obszary polskie wyrwane spod panowania rosyjskiego, 
brak jedynie w  tym momencie władzy państwowej. W związku z  tą koncepcją Polska 
miała być monarchią dziedziczną, bez określenia króla i regenta, a zatem Królestwo Pol-
skie było państwem „przyszłym”, „idącym” a nie „utworzonym”, „istniejącym”. W celu 
14  Tamże, s. 29–30. 
15  C. Berezowski, Powstanie państwa polskiego…, s. 32–39. 
16  L. Feinstein, La question polonaise au point de vue du droit des gens, Lausanne 1918, s. 110; 
P. Roth, Die Entstehung des polnischen Staates. Eine vӧlkerrechtlich-politische Untersuchung, 
Berlin 1926, s. 25 – cyt. za: C. Berezowski, Powstanie państwa polskiego…, s. 39. 
17  W. Schӓtzel, Polens Untergang und Wiedererrichtung vom vӧlkerrechtlichen Standpunkt. „Ar-
chiv des ӧffentlichen Rechts” 1921, nr 1(40), s. 81– cyt. za: C. Berezowski, Powstanie pań-
stwa polskiego…, s. 39–40. 
18  W. Schӓtzel, Entstehung und Verfassung der polnischen Republik, „Jahrbuch des öffentlichen 
Rechts der Gegenwart” 1924, B. XII, s. 289 – cyt. za: C. Berezowski, Powstanie państwa 
polskiego…, s. 40.
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uzasadnienia tego stanowiska przywołany przez C. Berezowskiego autor – F. Liszt – odno-
sząc się do terminologii z zakresu prawa prywatnego, określił Królestwo Polskie w oma-
wianym okresie jako „nasciturus” a państwa centralne jako Pfleger der Liebesfrucht.19 C. Be-
rezowski, polemizując z powyższą koncepcją, z  jednej strony zarzuca jej wniesienie do 
prawa publicznego zbyt daleko idącej analogii poprzez wysunięcie koncepcji prywatno-
-prawnej, z drugiej strony podkreśla, że „(…) państwo przyszłe nie jest państwem; mo-
żemy mieć do czynienia tylko z  takim stanem, który zaczyna genezę nowego państwa 
(…)”20. Najdalej idącą koncepcją, której istnienie wskazuje w tym miejscu C. Berezowski, 
jest koncepcja J.L. Kunza, zgodnie z którą akt 5 listopada 1916 roku utworzył państwo 
polskie – niezależne, mimo że ściśle związane z państwami centralnymi. Powyższy pogląd 
poddaje krytyce C. Berezowski, słusznie stwierdzając, że przeczy on literalnemu brzmieniu 
proklamacji, w związku z czym nie mogło nowe państwo powstać z chwilą jej wydania21. 
C. Berezowski podsumowując charakter aktu 5 listopada w procesie powstawania 
państwa polskiego słusznie wskazuje, że trzeba się w  tym miejscu oprzeć na jego li-
teralnym brzmieniu. Proklamacja ta „jako wydana w  wyjątkowych okolicznościach, 
stworzonych przez okupację wojenną”, nie może podlegać wykładni rozszerzającej, 
a jedynie powinna być interpretowana w sposób ścieśniający. W związku z powyższym 
podkreśla wyraźnie, że akt 5 listopada nie stworzył państwa polskiego, ponieważ o tym 
nie mówi, a jedynie był zapowiedzią „stworzenia okoliczności, w jakich państwo może 
powstać”. Zaznacza, że proklamacja wytworzyła sytuację, „która umożliwiła działal-
ność polskich czynników emancypacyjnych w kierunku stworzenia własnej państwo-
wości(…)”. W tej nowo utworzonej sytuacji mogły powstać przychylne okoliczności 
dla działania tychże czynników w kierunku utworzenia państwa poprzez „stopniowe 
wkraczanie na miejsce czynników okupacyjnych, które wykonywały władzę rzeczywistą 
nad terytorium”. Wobec powyższego akt 5 listopada należy uznać, zdaniem C. Bere-
zowskiego, za początek genezy państwa polskiego „jako zawierający zarazem ustępstwo 
porządku okupacyjnego na rzecz porządku emancypacyjnego”22. 
Na temat charakteru aktu 5 listopada wypowiadał się też m.in. Karl Helfferich, ów-
czesny niemiecki polityk i ekonomista. O akcie 5 listopada pisał w ten sposób: 
„(…) proklamacja obu cesarzy była na razie tylko programem i miała być tylko pro-
gramem; nie stwarzała ona jeszcze państwa polskiego, lecz utworzenie jego stawiała za 
cel. Przeprowadzenie miało być dopiero jeszcze ułożone między obu mocarstwami cen-
tralnymi i wpływowymi polskimi sferami (…)”.23
19  W tym znaczeniu: „kurator nienarodzonego”; F. Liszt, Das Kӧnigreich Polen. Eine staats- und vӧl-
kerrechtliche Betrachtung, „Polnische Blӓtter. Zeitschrift für Politik, Kultur und soziales Leben” 
1916, bd. 5, h. 45, s. 279 i nast. – cyt. za: C. Berezowski, Powstanie państwa polskiego…, s. 40. 
20  C. Berezowski, Powstanie państwa polskiego…, s. 40.
21  Tamże, s. 41. 
22  Tamże, s. 41. 
23  W oryginale: Die Proklamation der beiden Kaiser war zunӓchst nur ein Programm und sollte 
nur ein Programm sein; sie schuf den polnischen Staat noch nicht, sonder stellte seine Errichtung 
als Ziel auf. Die Durchführung sollte zwischen den beiden Mittelmӓchten und einfluβreichen 
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K. Kumaniecki wskazywał, że proklamacja 5 listopada zapowiadała utworzenie pań-
stwa polskiego z dziedziczną monarchią i konstytucyjną formą rządów. Wskazywał, że 
akt ten określał granice nowego Królestwa „częściowo w sposób pozytywny, częściowo 
w sposób negatywny”. Wskazywał bowiem jako pozytywne określenie obszaru przy-
szłego państwa polskiego jako obszar w granicach tych ziem polskich, które wojska mo-
carstw centralnych wyrwały spod panowania rosyjskiego. Oczywistym miało być więc, 
że państwo to ma objąć jedynie ziemie, które wchodziły w skład dawnego zaboru rosyj-
skiego. Podkreśla, że wobec takiego sformułowania nie było jednak wiadomo, o które 
ziemie „wyrwane spod panowania rosyjskiego” dokładnie chodzi, gdyż proklamacja 
wyraźnie zastrzegła „ściślejsze ustalenie granic Królestwa Polskiego na później24”. Nie-
pewność mogła odnosić się zarówno do obszarów położonych na Wschód od granicy 
Królestwa Kongresowego ale także mogła oznaczać możliwość skorygowania granicy 
tego państwa, zwłaszcza na zachodzie25. 
Na temat roli aktu 5 listopada w procesie powstawania państwa polskiego szeroko 
wypowiadał się W. Komarnicki. Podkreślał, że skoro proklamacja była adresowana do 
generał-gubernatorstw warszawskiego i lubelskiego, należy uznać, że został określony 
zakres terytorialny jej przyszłej realizacji. Zapowiadała utworzenie państwa polskiego 
jako monarchii dziedzicznej, charakteryzującej się ustrojem konstytucyjnym. Zauważał, 
że deklaracja obydwu monarchów nie nazywała przyszłego państwa „niepodległym” 
lecz „samodzielnym”, co zdaniem tego autora miało wskazywać na istnienie pewnej 
rezerwy oraz sugerować, że państwo to nie będzie obdarzone pełną suwerennością 
państwową. Zdaniem W. Komarnickiego sformułowanie „nowe Królestwo znajdzie 
w łączności z obu sprzymierzonymi mocarstwami rękojmie, potrzebne do swobodnego 
swych sił rozwoju” mogło sugerować, że państwo to będzie członkiem szerszej federacji 
państwowej. Przytoczone sformułowanie w  sposób niejasny określało charakter tych 
rękojmi i łączności – nie precyzowało, czy mają mieć one charakter polityczny, w ra-
mach konwencji a więc charakter prawno-międzynarodowy czy też ściślejszy: prawno-
państwowy. Co do określenia granic przyszłego państwa, W. Komarnicki również pod-
kreśla, że terytorium miało być ograniczone jedynie do obszarów zaboru rosyjskiego. 
W żadnym wypadku nie wchodziłyby w grę obszary należące do Niemiec i Austro-Wę-
gier. Autor ten także wskazuje na niejasność, które to dokładnie ziemie „wydarte spod 
panowania rosyjskiego”, miały by wchodzić w skład przyszłego państwa polskiego – czy 
będą do niego włączone obszary także obszary położone na Wschód od tzw. Kongre-
sówki czy też ograniczy się tylko do jej terytorium, które to w dodatku może zostać 
okrojone w  drodze „poprawienia granic”. W. Komarnicki podkreśla, że „intytulacja 
aktu wskazywała, że nie odnosił się on do guberni suwalskiej i wymienionych wyżej 
polnischen Kreisen erst noch vereinbart werden; K. Helfferich, Der Weltkrieg, t. III: Vom Ein-
greifen Amerikas bis zum Zusammenbruch, Berlin 1919, s. 54. Tłumaczenie za: K. Kuma-
niecki [w:] K. Kumaniecki, Odbudowa państwowości polskiej. Najważniejsze dokumenty 
1912 – styczeń 1924, Warszawa-Kraków 1924, s. 49.
24  K. Kumaniecki, Odbudowa państwowości polskiej…, s. 49. 
25  Tamże, s. 49. 
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powiatów ziemi podlaskiej”26. Odnosząc się do charakteru aktu 5 listopada przytacza 
on pogląd, zgodnie z którym owa proklamacja była jedynie zapowiedzią stworzenia no-
wego państwa, a nie jego aktem kreacyjnym, gdyż nie powoływał on żadnych organów 
„mających reprezentować wolę nowego podmiotu praw zwierzchnich”27. 
Przedmiotem rozważań w odniesieniu był również sam charakter prawny aktu 5 li-
stopada. D. Makiłła wskazuje, że jest on oświadczeniem dwóch cesarzy, przez nich wy-
danym, ogłoszonym przez działające w  ich imieniu organy okupacyjne. Podkreśla, że 
w systemach prawno-politycznych Niemiec i Austro-Węgier obydwaj cesarze mieli, okre-
ślone prawem konstytucyjnym oraz praktyką ustrojową, uprawnienie do stanowienia 
aktów o konstytutywnych skutkach. W związku z powyższym akt 5 listopada należałoby 
umieścić w systemach prawnych Niemiec i Austro-Węgier jako samoistny akt prawny, 
wydany przez uprawnione organy – cesarzy, ogłoszony czy też odczytany na ich rozkaz. 
Zdaniem tego autora „(…) ze względu na treść, formę i wykonanie deklaracja obu ce-
sarzy była bowiem proklamacją, czyli aktem prawnym przewidzianym do składania pu-
blicznych oświadczeń większej wagi, w których dokonuje się ustanowienia stanów o cha-
rakterze konstytutywnym, jak właśnie niepodległości czy niezależności (…)”. Wskazuje 
on także, że „(…)w akcie 5 listopada doszło do powstania państwa, chociaż nie było ono 
oparte na zasadzie samostanowienia. Zostało ono utworzone (…) jako państwo odrębne 
na podstawie decyzji obcych organów i na podstawie obcego prawa (…)”28. 
Odnosząc się do przytoczonej treści proklamacji z 5 listopada 1916 roku, a  także 
podsumowując powyższe rozważania w kontekście podmiotowości prawno-państwowej 
bytu utworzonego w następstwie jej wydania, należy zwrócić uwagę na kilka rzeczy. Po 
pierwsze należy zauważyć, że akt 5 listopada, jakkolwiek stanowił ważny moment na 
drodze do utworzenia państwa polskiego, tak jednak jeszcze tego nie czynił, a jedynie za-
deklarował wolę dwóch monarchów co do utworzenia nowego organizmu. Wskazują na 
to, oprócz przytoczonych powyżej argumentów przedstawicieli doktryny, także chociażby 
sformułowania w  czasie przyszłym, zarówno w  oryginalnej wersji niemieckojęzycznej 
26  Podział na strefy okupacyjne dokonał niejako okrojenia terenów Królestwa Polskiego. Powsta-
ły gubernatorstwo warszawskie – okupacja niemiecka i kieleckie a później lubelskie – oku-
pacja austriacka. Do gubernatorstwa warszawskiego nie zostały włączone ziemie Królestwa: 
gubernia suwalska oraz powiaty podlaskie: konstantynowski, bialski, radzyński i włodawski. 
Tereny te przyłączono do terenu administrowanego przez naczelne dowództwo niemieckie 
na Wschodzie, tzw. Ober-Ostu; W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, dz.cyt., s. 18. 
27  W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, dz.cyt., s. 19–21. 
28  D. Makiłła, Moc prawna aktu 5 listopada 1916 roku, „Przegląd Sejmowy” 2017, nr 1, s. 59–74; 
Jako ciekawostkę, na marginesie rozważań, w tym miejscu należy wskazać kwestię nazwy pro-
jektowanego nowego organizmu. I tak np. D. Makiłła podaje w tym miejscu „Królestwo Pol-
ski” – D. Makiłła, Moc prawna aktu…, s. 59–74. Za taką interpretacją przemawiało by literalne 
brzmienie niemieckiej wersji proklamacji, w której użyte są m.in. sformułowania: Grenzen des 
Königreichs Polen czy Entwicklung des Königreichs Polen, Nachbarmächte des Königreichs Polen. 
Polska występuje w  tym miejscu jako rzeczownik. Jednakże już polskojęzyczna wersja aktu, 
ogłoszona w dziennikach rozporządzeń niemieckim i austriackim wprost mówi o „oznaczeniu 
granic Królestwa Polskiego”, „życzeniach państwowego i narodowego rozwoju Królestwa Pol-
skiego” a także „od zachodu z Królestwem Polskiem sąsiadujące mocarstwa”. W polskojęzycznej 
wersji widzimy więc Królestwo Polskie – słówko „Polskie” występuje jako przymiotnik. 
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jak i w polskim tłumaczeniu: „Nowe królestwo znajdzie w łączności z obu sprzymierzo-
nemi mocarstwami rękojmie”29, „Wielkie zaś, od zachodu z Królestwem Polskiem są-
siadujące mocarstwa z radością ujrzą u swych granic wschodnich wskrzeszenie i rozkwit 
wolnego, szczęśliwego i własnem narodowem życiem cieszącego się państwa”30. Kluczowe 
elementy mają być określone w przyszłości, jak np. dokładne oznaczenie granic czy or-
ganizacja armii. No i co najważniejsze – akt 5 listopada nie ustanawiał fundamentalnego 
elementu, którego istnienie jest niezbędnym aby mówić o państwie – konkretnej, naj-
wyższej władzy państwowej, nie mówiąc już o władzy suwerennej. Jeżeli chodzi o lud-
ność i  terytorium, proklamacja dwóch cesarzy zawierała ogólnikowe sformułowania: 
„ziemie wydarte rosyjskiemu panowaniu”31 jednakże bez dokładnego określenia granic, 
które to zastrzegano na później32. Nieco więcej w tym kontekście może mówić zbiór ad-
resatów odezwy – mieszkańcy generalnych gubernatorstw: warszawskiego i lubelskiego. 
Tym niemniej jednak proces państwowotwórczy miał się dopiero rozpocząć. W związku 
z powyższym należy w tym miejscu nie zgodzić się z tymi autorami, którzy wskazują, że 
aktem 5 listopada utworzono państwowość polską a przyznać rację tym autorom, którzy 
wskazują, że była to jedynie zapowiedź takiego utworzenia. 
3. Powstanie władzy najwyższej w Królestwie Polskim 
Chociaż akt 5 listopada 1916 roku nie tworzył bezpośrednio nowego organizmu 
państwowego, należy jednak wskazać, że wkrótce po jego ogłoszeniu rozpoczął się 
proces tworzenia polskiej administracji dla obszaru niemieckiej i  austriackiej oku-
pacji Królestwa Polskiego. Rozporządzeniem podpisanym przez obydwu generał- 
-gubernatorów, datowanym na dzień 26 listopada 1916 roku, opublikowanym w dniu 
6 grudnia 1916 roku33 utworzono – „Z najwyższego rozkazu Jego Cesarskiej Mości 
Cesarza Austrii i  Apostolskiego Króla Węgier i  Jego Cesarskiej Mości Cesarza Nie-
mieckiego” – Tymczasową Radę Stanu. Należy wyraźnie zaznaczyć, że nie był to jeszcze 
organ, o którym można by powiedzieć, że jest najwyższą władzą państwową w Króle-
stwie Polskim. W myśl postanowień § 2 rozporządzenia, członkowie tejże Rady Stanu 
mieli był powoływani na podstawie najwyższego rozkazu obydwu cesarzy „wspólnym 
reskryptem” obydwu generał-gubernatorów. Gubernatorzy mieli wysyłać swoich ko-
misarzy rządowych i  ich zastępców a  także innych przedstawicieli do Rady Stanu, 
którzy musieli być w każdej chwili wysłuchani. Zgodnie z § 7 tego rozporządzenia, 
29  Das neue Königreich wird im Anschluss an die beiden verbündeten Mächte die Bürgschaft finden. 
30  Die großen westlichen Nachbarmächte des Königreichs Polen werden an ihrer Ostgrenze einen 
freien, glücklichen und seines nationalen Lebens frohen Staat mit Freude neu erstehen und au-
fblühen sehen. 
31  Die von ihren tapferen Heeren mit schweren Opfern der russischen Herrschaft entrissenen 
polnischen Gebiete. 
32  Die genauere Bestimmung der Grenzen des Königreichs Polen bleibt vorbehalten. 
33  Dziennik Rozporządzeń dla Jenerał-Gubernatorstwa Warszawskiego, nr 55, wydany dnia 
6 grudnia 1916 roku. 
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Rada Stanu powołana była do „współdziałania przy tworzeniu dalszych urządzeń pań-
stwowych w Królestwie Polskim”. W tym celu miała ona: 
 – wypracowywać projekty rozporządzeń, ustanawiających wspólne przedstawi-
cielstwo części Królestwa Polskiego, administrowanych („verwalteten”) przez 
monarchię austro-węgierską i Rzeszę niemiecką; 
 – przygotowywać urządzenie polskiej administracji państwowej;
 – przedstawiać z własnej inicjatywy wnioski i projekty w sprawach krajowych; 
 – współdziałać z naczelnym komendantem wojskowym mocarstw sprzymierzo-
nych w tworzeniu wojska polskiego; 
 – uchwalać postanowienia w sprawie usunięcia szkód wojennych i gospodarczego 
ożywienia kraju34. 
Tymczasowa Rada Stanu zainaugurowała swoją działalność w  dniu 14 stycznia 
1917 roku. Jak wynika z przepisów będących podstawą funkcjonowania tego organu, 
z  pewnością nie miał on charakteru władzy najwyższej. Rada Stanu była organem 
o szczupłym zakresie działania, organem niejako „roboczym”35. 
Powstanie jednego z  niezbędnych elementów trójczłonowej definicji państwa – 
władzy najwyższej, chociaż jak należy już w tym miejscu zaznaczyć, nie od razu wy-
posażonej w  przymiot suwerenności, w  Królestwie Polskim dokonało się z  chwilą 
utworzenia Rady Regencyjnej. Aktem tworzącym Radę Regencyjna był patent z dnia 
12 września 1917 roku „w sprawie władzy państwowej w Królestwie Polskiem”, opubli-
kowany m.in. w Dzienniku rozporządzeń C. i K. zarządu wojskowego w Polsce w dniu 
15 września 1917 roku, podpisany przez generał-gubernatorów: niemieckiego (von 
Beseler) i  austriackiego (gen. Stanisław Szeptycki). Zgodnie z  artykułem VI, patent 
ten wszedł w życie z chwilą ustanowienia Rady Regencyjnej.36. W tym miejscu należy 
dokładnie przyjrzeć się treści patentu. 
Artykuł I patentu stanowił w ust. 1, że: Najwyższą władzę państwową w Królestwie 
Polskiem oddaje się aż do jej objęcia przez Króla lub Regenta Radzie regencyjnej, nie 
naruszając międzynarodowego stanowiska państw okupacyjnych. 
Ust. 2 określał skład Rady Regencyjnej i sposób objęcia przez nią władzy. Przepis 
ten stanowił, że Rada Regencyjna składa się z trzech członków, których Monarchowie 
państw okupacyjnych na ten urząd wprowadzą. Ust. 3 dotyczył obowiązku kontrasy-
gnaty. Zgodnie z  jego treścią, akty rządowe Rady Regencyjnej kontrasygnować miał 
odpowiedzialny Prezydent ministrów37. 
Z treści przytoczonych przepisów wynika, że została ustanowiona władza najwyższa 
w Królestwie Polskim. W tym miejscu należy postawić pytanie o posiadanie przez nią 
atrybutu suwerenności. Już przez sam fakt, że jest powołana przez obce władze okupa-
cyjne wydawać by się mogło, że tej suwerenności przynajmniej jeszcze wówczas nie było. 
34  Tamże. 
35  W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, dz.cyt., s. 72–87. 
36  Dziennik Rozporządzeń C. i K. zarządu wojskowego w Polsce, część XVI z dnia 15 września 
1917 roku. 
37  Tamże. 
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Artykuł II patentu z dnia 12 września 1917 roku zawierał ogólne regulacje, do-
tyczące działalności ustawodawczej nowych władz Królestwa, w  tym – co istotne 
z punktu widzenia ich suwerenności – określające relacje w omawianej materii z wła-
dzami okupacyjnymi. W ust. 1 postanowiono, że: Władzę prawodawczą wykonywa 
Rada regencyjna ze współudziałem Rady Stanu Królestwa Polskiego na podstawie tego 
patentu oraz ustaw, które następnie będą wydane38. 
Ust. 2 zawierał normy określające rolę organów okupacyjnych w procesie prawo-
dawstwa. Przepis ten stanowił, że: W dziedzinach, których administracya nie jest jeszcze 
przekazana polskiej władzy państwowej, mogą wnioski prawodawcze być traktowane 
w Radzie Stanu tylko za zgodą państw okupacyjnych. W tych dziedzinach obok or-
ganów państwowych Królestwa Polskiego, wymienionych pod liczbą 1, może na razie 
także Jeneralny Gubernator wydawać rozporządzenia z mocą prawa, jednakże tylko po 
wysłuchaniu Rady Stanu. Ponadto może Jeneralny Gubernator dla zabezpieczenia waż-
nych interesów wojennych wydawać niezbędnie potrzebne zarządzenia z mocą prawa 
i spowodować ich obowiązujące ogłoszenie i przeprowadzenie także przez organa pol-
skiej władzy państwowej. Rozporządzenia Jeneralnego Gubernatora mogą tylko w ten 
sam sposób być zniesione lub zmienione, w jaki przyszły do skutku39. 
W ust. 3 artykułu II zawarto istotne uprawnienie władcze, zastrzeżone dla właściwego 
miejscowo generał-gubernatora. Przepis ten stanowił, że: Ustawy i rozporządzenia pol-
skiej władzy państwowej, z których dla ludności wypływają prawa i obowiązki, muszą 
przed wydaniem ich być podane do wiadomości Jeneralnego Gubernatora tego pań-
stwa okupacyjnego, w którego obszarze administracyjnym mają wejść w życie i mogą 
otrzymać moc obowiązującą tylko wówczas, jeżeli Jeneralny Gubernator nie sprzeciwi 
się im w ciągu dni 14 po przedłożeniu40.
Na brak suwerenności najwyższej władzy Królestwa Polskiego po wydaniu patentu 
z 12 września 1917 roku wskazuje jednoznacznie treść jego następnych przepisów. Ar-
tykuł III stanowił, że Rada Stanu ustanowiona będzie na podstawie osobnej ustawy, 
która to jednak miała być wydana przez Radę Regencyjną, ale za zgodą państw oku-
pacyjnych. Artykuł IV dotyczył spraw sądowych i urzędowych. Zgodnie z jego ust. 1 
zadania judykatury i administracji miały być wykonywane przez polskie sądy i urzędy, 
o  ile są oddane polskiej władzy państwowej, poza tym zaś na czas trwania okupacji 
przez organy państwa okupacyjnego. W myśl regulacji sformułowanej w ust. 2, w spra-
wach, które dotykają praw lub interesów państwa okupacyjnego, mógł generalny gu-
bernator „spowodować ponowne zbadanie w  toku prawnej instancji, legalności roz-
strzygnięć i zarządzeń polskich sądów i urzędów, a przy wyrokowaniu lub rozstrzyganiu 
w najwyższej instancji bronić tych praw lub interesów przez swego przedstawiciela”. 
Natomiast zgodnie z artykułem V patentu Polska władza państwowa miała mieć prawo 
38  Tamże. 
39  Tamże. 
40  Tamże. 
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międzynarodowej reprezentacji Królestwa Polskiego i zawierania umów międzynaro-
dowych wykonywać dopiero po ustaniu okupacji41.
Rada Regencyjna Królestwa Polskiego uroczyście zainaugurowała swoje rządy 
w  dniu 27 października 1917 roku. W  jej skład weszli arcybiskup Aleksander Ka-
kowski, książę Zdzisław Lubomirski i  hrabia Józef Tarnowski. Nie wnikając w  tym 
miejscu w  szczegóły, należy wyraźnie zaznaczyć, że do samego końca istnienia Kró-
lestwa Polskiego Rada Regencyjna oraz powołane przez nią organy i  instytucje pań-
stwowe funkcjonowały rzeczywiście a nie tylko na papierze. Organ ten powoływał ko-
lejne gabinety rządowe, w strukturach tych działały ministerstwa zajmujące się takimi 
zagadnieniami jak wymiar sprawiedliwości, wyznania religijne i  oświata, skarb, rol-
nictwo, sprawy wewnętrzne, zdrowie publiczne, opieka społeczna, przemysł i handel, 
komunikacja, sprawy zewnętrzne czy też wojskowość. Następowało stopniowe przej-
mowanie spraw z  rąk organów władz okupacyjnych a  także tworzenie polskich or-
ganów administracji publicznej. Rada Regencyjna prowadziła także działalność na 
arenie międzynarodowej42.
Istotnym momentem w chronologii organizacji władz najwyższych Królestwa Pol-
skiego było wydanie przez Radę Regencyjną w  dniu 3 stycznia 1918 roku dekretu 
o tymczasowej organizacji Władz Naczelnych w Królestwie Polskiem43. Opublikowany 
on został już w Dzienniku Praw Królestwa Polskiego z dnia 1 lutego 1918 roku. W art. 
1 stanowił on, że Rada Regencyjna, jako władza zwierzchnia, wydawać będzie dekrety 
i reskrypty. Natomiast zgodnie z jego art. 6, Rada Regencyjna sprawowała rządy przez 
Prezydenta Ministrów, Radę Ministrów oraz poszczególnych Ministrów44.
4. Proces emancypacyjny Rady Regencyjnej 
Rada Regencyjna, jak zaznaczono wyżej, została powołana, a  jej członkowie mia-
nowani przez obce, okupacyjne mocarstwa – Niemcy i  Austro-Węgry. Swoje posu-
nięcia musiała uzgadniać z przedstawicielami niemieckiej i austriackiej administracji. 
Wydawać by się mogło więc, że nie można w  tym miejscu mówić o podstawowym 
atrybucie władzy państwa – suwerenności. Jednakże w  działaniu Rady Regencyjnej 
nastąpiły takie momenty, w których można by się zastanowić, czy nie wybiła się ona 
niejako na suwerenność.
Z. Winnicki wskazuje na istnienie trzech zasadniczych okresów działania Rady Re-
gencyjnej Królestwa Polskiego, w których ewoluowała sytuacja prawno-ustrojowa tego 
organu w kierunku emancypacyjnym. Należą do nich: 
41  Tamże. 
42  Szerzej na temat organizacji, działania Rady Regencyjnej Królestwa Polskiego a także admi-
nistracji polskiej utworzonej pod jej auspicjami patrz: Z. Winnicki, Rada Regencyjna Króle-
stwa Polskiego i jej organy (1917– 1918), Wrocław 1991, s. 29–285. 
43  Dziennik Praw Królestwa Polskiego, nr 1, poz. 1. 
44  Tamże. 
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 – okres od 27 października 1917 r. do 14 lutego 1918 r., 
 – okres od 14 lutego 1918 r. do 7 października 1918 r., 
 – okres od 7 października 1918 r. do 11 listopada 1918 r. 
W dniu 27 października 1917 r. Rada Regencyjna zainaugurowała swoją działalność 
a więc wtedy wszedł w życie patent z 12 września 1917. W pierwszym z omawianych 
okresów, zdaniem Z. Winnickiego, działalność Rady Regencyjnej mieściła się co do 
zasady w ramach uregulowań patentu z 12 września 1917 r., doznawała więc ograni-
czeń z powodów okupacji przez obce wojska. Jednakże już w tym okresie uważano, 
że w  ramach Rady Regencyjnej zawarła się nowa, zwierzchnia władza o  charakterze 
samoistnym. Ograniczenia wynikające z patentu wrześniowego traktowano jako „nie 
za wynikające ze zwierzchności obcej lecz z  faktu sprawowania okupacji i wynikają-
cych z tego wykonywania określonych funkcji pozostających czasowo w rękach oku-
pantów”. Z. Winnicki podkreśla, że na posiedzeniach Rady Ministrów sprecyzowano 
sytuację najwyższego organu Królestwa – wskazano na istnienie „pełnej, suwerennej 
władzy państwowej Rady Regencyjnej z czasowym, przejściowym władzy tej ogranicze-
niem wynikającym z okupacji”45. 
W dniu 14 lutego 1918 roku Rada Regencyjna wydala drugie orędzie do narodu, 
będące wynikiem sytuacji międzynarodowej, w  jakiej znalazło się Królestwo Polskie 
w wyniku podpisania w dniu 9 lutego tegoż roku pokoju między Niemcami, Austro- 
-Węgrami, Turcją i Bułgarią z jednej strony a tzw. Ukraińską Republiką Ludową z dru-
giej. Niedopuszczenie strony polskiej do rokowań, przekazanie Ukrainie Chełmsz-
czyzny – wszystko to spowodowało słuszne rozgoryczenie Polaków i pogłębiło ich nie-
chęć do Niemiec i Austro-Węgier. W dniu 14 lutego 1918 roku, występując z drugim 
orędziem do Narodu, stwierdzając pogwałcenie przez mocarstwa centralne „ducha i we-
wnętrznej treści wydanych aktów monarszych” Rada Regencyjna wskazała, że prawo 
sprawowania zwierzchniej władzy państwowej będzie odtąd czerpać opierając się na woli 
Narodu46. Zdaniem Z. Winnickiego tym samym Rada Regencyjna „wyłamała się z ram 
ustrojowych”, jakie obowiązywały od dnia patentu z 12 września 1917 r. Był to krok 
w kierunku „emancypacji politycznej istniejącego w Królestwie systemu organów pol-
skich”. Z. Winnicki wskazuje również, że w wyniku następstw pokoju brzeskiego z dnia 
3 marca 1918 roku Rosja Radziecka zrzekła się terytoriów ustalonych w tymże traktacie, 
a więc także całości ziem Królestwa Polskiego. Zdaniem tego autora „z tą chwilą fak-
tycznie ustała okupacja wojenna Królestwa przekształcając się w sytuację niewojenną. 
Powstające państwo polskie (Królestwo), którego władze (RR) nie mogły występować 
w stosunkach międzynarodowych, miało zatem charakter państwa neutralnego”47. 
Wybicie się na pełną suwerenność przez Radę Regencyjną Królestwa Polskiego 
względem Niemiec i  Austro-Węgier miało jednak nastąpić dopiero w  październiku 
1918 roku. W dniu 7 października 1918 roku organ ten wydał orędzie do Narodu 
45  Z. Winnicki, Rada Regencyjna…, s. 44–50. 
46  Drugie Orędzie Rady Regencyjnej, „Czas” z 14 lutego 1918, nr 74 – cyt. za: K. Kumaniecki, 
Odbudowa państwowości polskiej…, s. 112–113. 
47  Z. Winnicki, Rada Regencyjna…, s. 50–52.
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Polskiego, określane czasami jako deklaracja niepodległości. W  tym miejscu należy 
przytoczyć wyżej wymienione orędzie w całości: 
Rada Regencyjna do Narodu Polskiego!
Wielka godzina, na którą cały naród polski czekał z  upragnieniem, już wybiła. 
 Zbliża się pokój, a wraz z nim ziszczenie nigdy nie przedawnionych dążeń narodu pol-
skiego do zupełnej niepodległości.
W tej godzinie wola narodu polskiego jest jasna, stanowcza i jednomyślna.
Odczuwając tę wolę i na niej opierając to wezwanie, stajemy na podstawie ogólnych 
zasad pokojowych, głoszonych przez prezydenta Stanów Zjednoczonych, a obecnie przy-
jętych przez cały świat, jako podstawa do urządzenia nowego współżycia narodów.
W  stosunku do Polski zasady te prowadzą do utworzenia niepodległego państwa, 
obejmującego wszystkie ziemie polskie, z dostępem do morza, z polityczną i gospodarczą 
niezawisłością, jako też z terytorialną nienaruszalnością, co przez traktaty międzynaro-
dowe zagwarantowanem będzie.
Aby ten program ziścić, musi naród polski stanąć jako mąż jeden i wytężyć wszystkie 
siły, by jego wola została zrozumiana i uznana przez cały świat.
W tym celu stanowimy:
1) Radę Stanu rozwiązać.
2) Powołać zaraz rząd, złożony z przedstawicieli najszerszych warstw narodu i kie-
runków politycznych.
3) Włożyć na ten rząd obowiązek wypracowania, wspólnie z  przedstawicielami 
grup politycznych, ustawy wyborczej do Sejmu polskiego, opartej na szerokich 
zasadach demokratycznych, i ustawę tę najpóźniej w ciągu miesiąca do zatwier-
dzenia i ogłoszenia Radzie Regencyjnej przedstawić.
4) Sejm niezwłocznie potem zwołać i poddać jego postanowieniu dalsze urządzenie 
władzy zwierzchniej państwowej, w  której ręce Rada Regencyjna, zgodnie ze 
złożoną przysięgą, władzę swoją ma złożyć. 
Polacy! Obecnie już losy nasze w  znacznej mierze w  naszych spoczywają rękach. 
Okażmy się godni tych potężnych nadziei, które z górą przez wiek żywili wśród ucisku 
i niedoli ojcowie nasi. Niech zamilknie wszystko, co nas wzajemnie dzielić może, a niech 
zabrzmi jeden wielki głos: Polska Zjednoczona Niepodległa.
Warszawa, 7 października 1918 r.
† Aleksander Kakowski, Józef Ostrowski, Zdzisław Lubomirski.
Prezydent ministrów Jan Kucharzewski48. 
W  deklaracji z  7 października 1918 roku Rada Regencyjna wyraźnie mówi już 
o  niepodległości Polski. Treść deklaracji nie jest uzgodniona z  okupantem. Pod-
kreśla się, że treść tego orędzia przekreśla „w całości polityczne i ustrojowe znaczenie 
48  Dziennik Praw Królestwa Polskiego, nr 12, poz. 23. 
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aktu 5 listopada jak i Patentu z 12 września 1917 r.”. Orędzie Rady Regencyjnej miało 
charakter – jak wskazuje słusznie Z. Winnicki – ponadterytorialny, gdyż „prokla-
mowało ideę Polski Zjednoczonej i Niepodległej”. Regenci wskazali, że „obecnie już 
losy nasze w znacznej mierze w naszych spoczywają rękach”. W tym miejscu należy 
po raz kolejny zgodzić się z Z. Winnickim, który wskazuje, że „(…) począwszy od 
7 października 1918 roku, Rada Regencyjna wyłamała się ostatecznie z  ram aktów 
cesarskich i rozpoczęła szybki proces (mimo trwającej okupacji) emancypacji polskich 
organów państwowych w kierunku pełnej suwerenności”. Autor ten wskazuje, że po 7 
października 1918 r. Rada Regencyjna była organem, który jakkolwiek nadal czerpał 
moc swego istnienia z ustaleń wyrażonych w patencie z 12 września 1917 r., tak był już 
jednak „jednostronnie wyemancypowany ze swej pierwotnej genezy”49. 
Należy wyraźnie w tym miejscu zaznaczyć, że Rada Regencyjna nie ograniczyła się 
do wydania powyższej deklaracji z dnia 7 października 1918 r. W ślad za tym aktem na-
stąpiły konkretne działania, jednoznacznie wskazujące na wybicie się najwyższej władzy 
Królestwa Polskiego na pełną suwerenność. W dniu 12 października Rada Regencyjna 
ogłosiła nową rotę przysięgi dla Wojska Polskiego. Odtąd oficerowie i żołnierze mieli 
przysięgać posłuszeństwo Państwu Polskiemu i Radzie Regencyjnej jako „tymczasowej 
zastępczyni przyszłej Władzy Zwierzchniej Państwa Polskiego”. Wojsko, z chwilą za-
przysiężenia, miało przejść pod zwierzchnią władzę Rady Regencyjnej. Tym samym 
zwierzchnictwo nad jednym z najważniejszych atrybutów każdego państwa – siłami 
zbrojnymi – stało się udziałem władzy najwyższej w Królestwie Polskim na mocy aktu 
prawnego, wydanego przez nią samą50.
Należy wyraźnie wreszcie podkreślić, że jako przejawy w pełni suwerennego działania 
należy traktować ostatnie akty wydane przez Radę Regencyjną – przekazanie na ręce Józefa 
Piłsudskiego władzy wojskowej i naczelnego dowództwa wojsk polskich w dniu 11 listo-
pada 1918 r.51 oraz pełni obowiązków i odpowiedzialności w dniu 14 listopada 1918 r.52 
5. Zarys ustroju Królestwa Polskiego po akcie 5 listopada
Nie wchodząc w  tym miejscu w  rozważania na temat ewentualnych kandydatur 
do tronu polskiego, których pojawiło się w  owym okresie kilka, należy kilka słów 
poświęcić problematyce ustroju omawianego organizmu. Jakkolwiek akt 5 listopada 
nie tworzył jeszcze nowego państwa polskiego, tak wyraźnie zaznaczał już kierunek, 
w którym należy szukać rozwiązań ustrojowych nowego państwa. Po pierwsze, używał 
nazwy „Królestwo Polskie” („Königreich Polen”). Po drugie – wprost mówił o państwie 
49  Z. Winnicki, Rada Regencyjna…, s. 52–56. 
50  Dziennik Praw Królestwa Polskiego, nr 13, poz. 26.
51  Dziennik Praw Królestwa Polskiego, nr 17, poz. 38.
52  Dziennik Praw Królestwa Polskiego, nr 17, poz. 39. 
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samodzielnym z dziedziczną monarchią i konstytucyjnym ustrojem („einen selbstän-
digen Staat mit erblicher Monarchie und konstitutioneller Verfassung”)53.
Na monarchiczną formę ustroju Królestwa wskazywał zapis artykułu I, ust. 1 pa-
tentu z  12 września 1917 roku, który stwierdzał, że „Najwyższą władzę państwową 
w Królestwie Polskiem oddaje się aż do jej objęcia przez Króla lub Regenta Radzie 
regencyjnej”54. Jako monarchię wskazywały też pośrednio przepisy dekretu o tymcza-
sowej organizacji Władz Naczelnych w  Królestwie Polskiem. Artykuł  1, stanowiąc, 
że władze naczelne Królestwa Polskiego funkcjonować będą według poniżej wyłusz-
czonych przepisów, określał wprost formę państwa jako królestwo. Natomiast ar-
tykuł 40 wskazywał, że urzędy państwowe noszą tytuł królewsko-polskich i działają 
w imieniu Korony Polskiej55.
6. Podsumowanie
Pomimo, że akt 5 listopada 1916 roku nie powoływał bezpośrednio do istnienia 
nowego organizmu państwowego, to jednak nie sposób nie wskazać, że stanowił 
pierwszy, konkretny ruch w tym kierunku. Czy zatem można powiedzieć, że w wy-
niku zapowiedzi zawartym w tym akcie organizm państwowy, państwo polskie w ogóle 
powstało? Przykładając niemalże „matematyczny” wzór w postaci trójelementowej de-
finicji państwa – ludność, terytorium i najwyższa, suwerenna władza – należy na to py-
tanie udzielić odpowiedzi twierdzącej. Kwestia terytorium i ludności jest stosunkowo 
prosta – był to obszar generalnych gubernatorstw: warszawskiego i lubelskiego a także 
ich mieszkańcy. To do nich kierowane były odezwy generał-gubernatorów, na ich te-
renie obowiązywały ustanawiane przez odpowiednie władze normy. Rada Regencyjna 
dopiero w 1918 roku zaczyna swoje orędzia kierować do „Narodu”, cokolwiek pod tym 
pojęciem należałoby rozumieć. 
Najwięcej problemów nastręcza w  tym miejscu kwestia najwyższej, suwerennej 
władzy. Patentem z 12 września 1917 roku jako najwyższa władza państwowa w Króle-
stwie Polskim została powołana Rada Regencyjna. Zaczęła swoje urzędowanie w dniu 
27 października 1917 roku. Jednakże o wybiciu się na pełną suwerenność możemy 
mówić dopiero od dnia 7 października 1918 roku. Od tego momentu, zdaniem Autora 
niniejszego tekstu, można mówić bezspornie o istnieniu państwa polskiego, formalnie 
zresztą już niepodległego. 
W tym miejscu jednakże nasuwa się pytanie – co wcześniej? Z jednej strony, patrząc 
pod kątem spełnienia wyżej wskazanych przesłanek: ludności, terytorium i najwyższej, 
suwerennej władzy należy stwierdzić, że nie zostały one do końca wypełnione. Nie było 
53  Dziennik Rozporządzeń dla Jenerał-Gubernatorstwa Warszawskiego, nr 52, wydany dnia 
5 listopada 1916 roku. 
54  Dziennik Rozporządzeń C. i K. zarządu wojskowego w Polsce, część XVI z dnia 15 września 
1917 roku. 
55 Dziennik Praw Królestwa Polskiego, nr 1, poz. 1. 
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Królestwo Polskie aktu 5 listopada 1916 r. Podmiotowość prawno-państwowa, zarys ustroju
bowiem pełnej suwerenności. Jednakże należy stwierdzić także, że władza najwyższa 
istniała – nie tylko na papierze. Ona funkcjonowała i to w sposób stosunkowo sprawny 
i skuteczny. Powstawała polska administracja, kolejne jej działy przejmowano z rąk nie-
mieckich i austriackich okupantów. De facto istniało więc już państwo, przynajmniej 
jego zręby. A więc państwo „w organizacji”? Podmiot in statu nascendi – w fazie powsta-
wania? Tak należałoby w tym miejscu stwierdzić. Pojawia się w tym miejscu kolejne py-
tanie – o datę. Czy jako datę tej fazy należy wskazać 27 października 1917 roku – dzień, 
w którym zaczęła funkcjonować Rada Regencyjna Królestwa Polskiego jako najwyższa 
jego władza? Co zatem z  okresem wcześniejszym, po dniu 5 listopada 1916  roku? 
W tym miejscu Autor, kończąc niniejszy szkic, będący zaledwie zarysem problematyki, 
pozostawia sprawę otwartą. 
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Piotr Żywiecki
Kingdom of Poland after act of 5th November 1916 year.  
Legal character, outline of constitutional system. 
Abstract: In this article Author discusses problem of legal character of Kingdom of Poland, created 
as a result of promises given by emperors of Germany and Austria, announced in a proclamation 
from 5th November 1916, and presents system of this political organism. Classical definition 
of a „state” says, that it must have three essential elements: population, territory and supreme, 
sovereign authority. The Author pointed out, that proclamation from 5th November didn’t create 
a new state, but announced this future foundations. For example: as a result of this proclamation, 
in 1917 supreme authority of the Kingdom of Poland – Regent’s Council, has been appointed, 
which became a fully independent as a political body barely in 1918. Kingdom of Poland was 
hereditary, constitutional monarchy.
Keywords: Kingdom of Poland, proclamation of 5th November, Regent’s Council, sovereignty, 
population, territory.
